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Resumen

En el presente resumen, usted encontrará la mas completa clasificación del acto administrativo, la 
cual realizada por el Doctor Eduardo Ortiz Ortiz, da la respuesta a la interrogante de los tipos de 
actos administrativos existentes al menos para nuestro país. La misma fue extraída del Libro de 
Don Eduardo, el cual se titula “Tesis de Derecho Administrativo II” y fue realizado por la Editorial 
Stradtmann S.A., en San José, Costa Rica, en el año 2000. Utilizando un Capítulo del mismo, en 
sus páginas 383 a la 409 (Tesis XX).

CLASIFICACIÓN DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

Son  múltiples  las  clasificaciones  de  los  actos  administrativos  y  todas  pueden  ser  útiles  para 
comprender mejor su diverso régimen jurídico, a condición de admitir que se trata de distinciones 
puramente didácticas su ya realización nunca es pura.

1.- ACTOS REGLA, ACTO CONDICIÓN, ACTO SUBJETIVO

León Duguit ha hecho famosa en Costa Rica - a través del conocido texto de Fraga, la distinción 
entre acto regla, acto condición y acto subjetivo.

Acto regla es la norma, que se refiere a una hipótesis de hecho abstracta y se dirige al sujeto 
indeterminado que eventualmente se encuentra en esa situación. Su característica es, entonces, la 
generalidad de su contenido, que es igual para todos los sujetos en igual situación de hecho. Los 
actos regla administrativos son los reglamentos, que Dlguit equipara a las leyes. Acto condición es 
el que condiciona la aplicación a un sujeto de un acto regla, que regula los efectos jurídicos de 
aquél,  es el  acto  que produce una situación jurídica para un sujeto determinado, pero con un 
contenido general y abstracto fijado por una norma. Se distingue de ésta porque no crea la regla 
general sino que representa la hipótesis de hecho en que ésta se aplica. Es el supuesto de la 
norma  que  regula  sus  consecuencias  jurídicas.  Su  ejemplo  típico  es  el  nombramiento  de  un 
empleado público en Costa Rica, que condiciona la aplicación del Estatuto del Servicio Civil  en 
forma igual para todos los empleados sometidos al mismo. Acto subjetivo es el que produce un 
efecto jurídico que se refiere a un hecho y a un individuo determinado, efecto regulado caso por 
caso por el acto mismo y no por una norma anterior. Se distingue del acto regla porque crea una 
situación jurídica concreta y no una norma, y del acto condición porque su efecto es individual y no 
necesariamente igual al de los otros actos de igual naturaleza que pueden realizarse. Ejemplo de 
acto subjetivo es la autorización de policía de contenido discrecional, que fija sus efectos a través 
de condiciones y términos únicos para el caso concreto.

La  doctrina  francesa  ha  intentado  -como  ya  se  explicó-,  erigir  esta  clasificación  en  base  de 
distinción de las funciones públicas: la legislativa se expresa en actos regla, la administrativa en 
actos condición y subjetivos, y la jurisdiccional en actos de este último tipo únicamente.

La distinción de las funciones por el grado de generalidad de su efecto es infundada y errónea. Se 
explicó que la esencia de una función, radica en su jerarquía y régimen jurídico formal (potencia, 
resistencia y régimen de impugnación), y no en sus elementos materiales, motivo, contenido, fin.
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2.- ACTIVIDAD MATERIAL, SOCIAL O TÉCNICA, Y ACTIVIDAD JURÍDICA

La  primera  es  la  que  consiste  en  comportamientos  materiales  o  intelectuales,  generalmente 
regulados por la técnica.

La segunda es la que consiste en declaraciones jurídicas, generalmente, de índole discrecional. 
Esta  distinción  es  infundada,  porque  todo  acto  jurídico  implica  realización  de  operaciones 
materiales o intelectuales. y porque todo acto material tiene alguna relevancia jurídica, sea como 
antecedente sea como medio de ejecución de un acto jurídico.

Es útil, sin embargo, para comprender la relación entre actos jurídicos y materiales; estos últimos 
sólo pueden darse:

i)Como medios de preparación de actos jurídicos;

ii)Como medios de ejecución de actos jurídicos;

iii)Como medios de prestación de servicios públicos; y

iv)Como medios de ejecución de leyes, si hay norma que expresamente prevea la posibilidad de su 
ejecución sin un acto administrativo intermedio que defina la función del acto material de que se 
trata.

3.- ACTO PREPARATORIO, ACTO PRINCIPAL, ACTO INTEGRATIVO

Acto preparatorio es el que prepara la emisión del acto administrativo y no produce ningún efecto 
externo  sino  a  través  de  este  último.  No  es  impugnable,  en  consecuencia,  sino  después  y 
conjuntamente con el acto administrativo. Su nulidad únicamente produce la del acto final cuando 
ha sido determinante de éste y puede catalogarse como una formalidad sustancial. Acto Principal 
es el acto final en que desemboca el procedimiento administrativo,  que produce efecto jurídico 
frente  al  público.  Es  el  verdadero  acto  administrativo  y  a  su  alrededor  se  estructura  todo  el 
procedimiento  administrativo.-Acto  integrativo  es  el  que  interviene  en  la  fase  integrativa  de  la 
eficacia del acto y casi siempre es un acto de control. El acto de control es distinto del principal por 
su  contenido,  que  es  incluir  sobre  la  eficacia  de otro  acto,  y  por  su  fin,  que  es  acomodar  la 
Administración a la ley o a las reglas de la oportunidad y de la técnica. El acto controlado, en 
cambio, tiene por fin el que le asigne la ley de acuerdo con las necesidades públicas variables, y 
por contenido el efecto también variable acomodado a ese fin. En razón de ello, el efecto del acto 
controlado es propio de éste, aunque requiera del control favorable para producirse y para evitarlo 
el medio es impugnar dicho acto controlado. Si el control es desfavorable y el efecto dicho no se 
produce, debe impugnarse el acto de control o es la única causa impediente. Acto de ejecución es 
el que sirve para llevar a la práctica el efecto del acto principal. Puede ser material, pero también 
jurídico y en este caso no debe exceder las consecuencias del acto principal,  cuya realización 
persigue. El acto de ejecución aparece no sólo cuando hay otro acto antecedente, sino cuando éste 
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es externo, porque afecta al público y ha producido un efecto que requiere desarrollo para ser 
realidad.  El  acto  principal  sirve  a  la  vez  de  fundamento  y  de  límite  y  orientación  al  acto  de 
ejecución. En general,  el acto de ejecución no es impugnable por sí mismo, porque sus vicios 
provienen del acto principal y sólo son atacables a través de la impugnación de éste; si se ha 
omitido hacerlo, el acto de ejecución deviene ininpugnable. Es posible sin embargo, que el acto 
principal sea válido y el de ejecución viciado con defectos propios; que indudablemente autorizan a 
impugnarlo directa y automáticamente. El acto confirmatorio es el que reproduce o mantiene un 
acto principal consentido, sea expresamente, sea por ejecución del mismo o por desuso, de los re-
cursos contra el mismo. Si por ejemplo, se dicta una expropiación que no se impugna en tiempo, y, 
posteriormente, se ordena publicarla, es inatacable esta orden, salvo que tenga vicio en sí misma.

En general, para que haya acto confirmatorio son precisas las siguientes condiciones:

i)Que haya otro acto anterior e igual, que haya producido su efecto;

ii)Que el acto anterior haya sido notificado y que haya sido consentido.
El  consentimiento  en  esta  hipótesis,  significa  que  ha  habido  aceptación  expresa  del  acto,  o 
conformidad tácita con el mismo, por el hecho de su ejecución o por el no uso de los recursos 
administrativos contra el mismo. El acto principal, anterior e igual, tiene que ser firme, según la 
terminología que ya se ha empleado. Firme, como se dijo, es el acto principal que es inimpugnable, 
no sólo en la vía administrativa, sino también en la jurisdiccional por haberlo aceptado el particular.

iii)El acto confirmatorio, que es posterior, debe ser sustancial- mente igual al confirmado, por los 
sujetos,  el  contenido y el  motivo.  Es decir,  el  acto último confirmativo,  debe dirigirse al  mismo 
sujeto,  referirse a una misma pretensión y  tener  un mismo contenido,  o cuando menos,  en lo 
principal, y fundarse en los mismos hechos que el acto confirmado. Si hay desigualdad sustancial al 
respecto, el acto confirmativo no existe y es impugnable por sí mismo. Si el acto confirmativo se da, 
en razón de todas las apuntadas condiciones, es impugnable, por serlo ya el acto confirmado, del 
cual es mera reproducción. Para determinar cuando se da esta igualdad sustancial puede acudirse 
a los mismos criterios para establecer la existencia de la cosa juzgada en el derecho procesal civil: 
identidad de objeto, sujeto y causa.

4.- ACTO DE IMPERIO Y DE GESTIÓN

En el siglo  pasado se definía el  derecho público como aquel que regula actos de imperio y el 
privado como el que regula actos de gestión. Los primeros eran, como hoy, los que corresponden 
exclusivamente a la Administración y, sobre todo, los actos unilaterales de ésta desfavorable al 
particular; los segundos eran los contratos, realizados con el consentímiento y en beneficio de éste. 
La distinción se reduce, entonces, a la que hay entre contrato y actos unilaterales desfavorables al 
particular. Esta tesis es errónea e incompleta, como se apuntó. Si bien es cierto que todo acto 
exclusivo de la Administración, sobre todo si es desfavorable al particular, está regulado por el 
derecho público, es errado que todo contrato sea de derecho privado. Se sabe ya que el Estado 
puede realizar  contratos  administrativos,  que  son  públicos,  ello  no  obstante,  por  la  naturaleza 
especial de los derechos y las obligaciones que producen, diversos de los usuales en el derecho 
civil o mercantil.

En razón de que lo que cuenta para definir el derecho como público, es el contenido propio de éste 
y  no el  objeto  o  clase  de actividad  a  que  se  refiere,  la  clasificación  anterior  ha venido a  ser 
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sustituida ventajosamente por la que se hace entre gestión pública y gestión privada del Estado.

5.- ACTO DE DERECHO PRIVADO Y ACTO DE DERECHO PÚBLICO

El fin de todo acto del Estado es público, por el mero hecho de ser un fin estatal. Todo acto de 
imperio,  reservado  exclusivamente  al  Estado,  también  es  público,  en  razón  de  su  misma 
naturaleza. La dificultad de la distinción entre actos públicos y privados del Estado aparece cuando 
éste realiza contratos o actividades materiales.

La gestión pública del Estado es la actividad del mismo regulada por el derecho público. Este es 
-ya lo sabemos- el  que regula la actividad del  Estado confiriéndole potestades o imponiéndole 
deberes inexistentes o desusuales en el derecho civil  o mercantil.  Lo que distingue la actividad 
pública es, o bien el hecho de ser unilateral y exclusiva de la Administración, o bien el régimen 
especial a que está sometida, tanto en su realización como en sus efectos. Desde este punto de 
vista, un contrato es administrativo -como se verá- por el trámite especial de su formación y, sobre 
todo, por los efectos especiales que produce, sean derechos u obligaciones. La actividad material 
es pública o privada, según que sea una u otra el acto o contrato que prepara o ejecuta. Gestión o 
acto público es el regulado en forma especial respecto del derecho civil o mercantil, y gestión o 
acto privado el regulado por éstos. El régimen de los actos, entendido como la regulación a que 
están sometidos,  es lo  determinante  de su naturaleza  pública  o  privada.  Ya sabemos que las 
principales formas de actividad privada de la Administración son las siguientes:

i)Su dominio privado, que es el que no está especialmente acondicionado para prestar un servicio 
público  ni  está  entregado al  uso directo  del  público.  En este  aspecto  son privadas no sólo  la 
propiedad  sobre  ese  dominio,  como  relación  o  situación  jurídica,  sino  también  los  actos  de 
disposición y administración del mismo, salvo disposición en contrario de la ley. Desde este punto 
de vista,  se ha observado ya que son privados la mayoría de las ventas y arrendamientos del 
Estado  o  por  el  Estado,  aunque  para  su  formalización  sea  necesario  observar  el  trámite  de 
licitación pública.

Las formalidades de formación no afectan el carácter privado del contrato.

ii)Las relaciones laborales del Estado, salvo norma especial - como el Estatuto del Servicio Civil- 
que le confieren naturaleza administrativa. Las relaciones de servicio del Estado son, en realidad, 
de índole administrativa por su régimen, y su carácter laboral es excepcional. En Costa Rica la 
situación se ha invertido y de acuerdo con el artículo 585 del CT resultan sometidas al derecho 
laboral común todas las relaciones de servicio del Estado y entes menores, excepto las de los em-
pleados del Poder Ejecutivo sometidas al Estatuto del Servicio Civil. Dada la posible apelación de lo 
resuelto por el Tribunal del Servicio Civil en un conflicto amparado por el dicho Estatuto, para ante 
el Tribunal Superior de Trabajo que es la instancia común de segundo grado en los conflictos 
laborales, nuestra jurisprudencia ha sentado la regla absurda de que tienen esta última naturaleza, 
incluso las relaciones reguladas por dicho Estatuto. De conformidad con esta tesis, los actos del 
Estado en el manejo de sus relaciones de servicio son laborales y no administrativas y no pueden 
ser anulados en la vía contenciosa administrativa. La tesis es digna de toda crítica. El ideal ha de 
ser no sólo la consideración de las relaciones de servicio civil como administrativas, sino además, 
la de todas las demás restantes relaciones de empleo. El ideal debe ser el tratamiento de todas las 
relaciones estatales de servicio, bajo un estatuto especial y distinto del Código de Trabajo.
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iii) Los servicios públicos industriales y comerciales. Se explicó ya que son los que consisten en la 
prestación de bienes o de servicios al mercado, bajo un régimen financiero que obliga al ente a 
autofinanciarse con el producto de su gestión y generalmente en régimen de competencia con la 
iniciativa  privada.  Su  modo  normal  de  prestación  es  el  contrato  mercantil,  no  afectable  por 
reglamentos de servicio del ente.

6.- ACTO IMPUGNABLE E INIMPUGNABLE

El  acto  administrativo,  subordinado  por  esencia  a  la  ley,  es  normalmente  impugnable  ante  la 
jurisdicción, para lograr su anulación y la reparación de los daños y perjuicios que haya causado. 
La anulación del acto y la responsabilidad del Estado son las dos grandes sanciones de la legalidad 
administrativa.

La doctrina y la ley han acostumbrado excluir  de toda impugnación, sin embargo, tres tipos de 
actos, que son ya de nuestro conocimiento: los actos de gobierno, los actos necesitados y los actos 
discrecionales. Acto de gobierno es el que persigue mantener la unidad del Estado mediante la 
conservación  de  sus  elementos  y  del  normal  funcionamiento  de  los  Supremos  Poderes, 
inimpugnables en razón de este su carácter vital; tal es su definición consagrada. En Costa Rica el 
artículo 49 de la CP, autoriza la impugnación de estos actos, no obstante su alto fin, siempre que 
sean ilegales, al no hacer distinción alguna por razón de la materia o la importancia política, ente 
los que pueden ser sometidos y anulados por obra de la acción contenciosa administrativa. En 
Costa  Rica han desaparecido los actos de gobierno en sentido tradicional.  Su único concepto 
posible  es  el  de  actos  concretos  del  Poder  Ejecutivo  con  rango  formal  de  ley,  porque  son 
enteramente  discrecionales  y  sometidos  únicamente  a  la  Constitución.  Acto  necesitado  es  el 
motivado en un estado de necesidad administrativa, superior o conforme con la ley. Es superior 
cuando no está prevista del todo o cuando lo está en la Constitución, y es conforme cuando es la 
misma ley la norma que le sirve de base. El acto necesitado superior a la ley no es anulable, salvo 
por razones de constitucionalidad, cuando se invoca la violación de la norma constitucional que lo 
autoriza.  El acto necesitado legal  es impugnable y anulable siempre que falten las condiciones 
previstas por la ley que lo regula, pero la posibilidad de constatarlo es mínima dada el  amplio 
margen de discrecionalidad en que generalmente se concibe la norma correspondiente. El acto 
necesitado legal es un acto administrativo común, en tanto que subordinado a la ley que lo regula, 
pese a la  discrecionalidad excepcional mente amplia de que se habló.  La discrecionalidad,  en 
efecto, no es incompatible, sino al contrario, conforme con la subordinación a la ley. En Costa Rica 
los actos necesitados superiores a la ley son actos leyes inimpugnables, salvo por razones de 
constitucionalidad.  Los  actos  necesitados  legales  quedan  cubiertos  por  la  regla  general  de 
impugnabilidad que establece el Artículo 49 de la CP. Los actos discrecionales son los dictados en 
uso de una libertad de determinación subjetiva, conferida por la ley al funcionario, en cuanto a 
motivo y contenido, o en cuanto a ambos. El acto discrecional debe ser siempre impugnable, con lo 
que quiere decirse que debe ser admitida y no rechazada toda acción en su contra, no obstante el 
reconocimiento de esa su nota fundamental; pero no puede ser anulado si se ha mantenido dentro 
de los límites de la discrecionalidad, porque entonces es legal. La discrecionalidad no es una forma 
de independencia de la  ley,  sino una expresión de la libertad concedida por ésta para que el 
funcionario llene el espacio lógico dejado en blanco por ella. El acto discrecional acomodado a sus 
límites es siempre y necesariamente legal y válido, por ello, es imposible anularlo.
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En  Costa  Rica  el  artículo  49  de  la  CP  permite  impugnar  por  la  vía  contenciosa  toda  acto 
administrativo  aunque sea discrecional,  pero lógicamente impide anularlo  siempre,  por  ser  una 
garantía  de  la  legalidad  administrativa.  Si  el  acto  discrecional  es  legal,  la  acción  contenciosa 
administrativa  nunca puede servir  para anularlo,  sino más bien para confirmarlo  y  mantenerlo, 
siempre y cuando haya observado los límites de razón, lógica y oportunidad mínimas que le impone 
el orden jurídico.

7.- ACTO LÍCITO, VÁLIDO Y OPORTUNO

Esta  clasificación  que  también  conocemos,  se  funda  en  la  situación  particular  ante  la 
Administración.

Acto lícito es el que respeta el derecho subjetivo del particular, e ilícito el que lo viola, confiriéndole 
un derecho no sólo a anular el acto sino, además, a cobrar daños y perjuicios que lo restablezcan 
en su situación anterior. El acto lícito es, además, válido, e inválido el ilícito. La violación de un 
derecho subjetivo contra el mandato del orden jurídico configura una ilegitimidad del detenido, que 
produce la nulidad relativa del acto.

Acto válido es el que se conforma con el orden jurídico en todos sus elementos, el inválido el que 
viola en todos o en alguno de ellos. La doctrina ha afinado más la distinción para aclarar mejor la 
diferencia entre derecho subjetivo e interés, y ha reducido la noción de acto inválido a la del acto 
que viola contra derecho un interés legítimo mientras el acto ilícito  es el  que viola un derecho 
subjetivo,  acto  inválido  es  el  que  viola  apenas  un  interés  legítimo  y  confiere  al  interesado 
únicamente la potestad de anularlo, pero no la de objetar la reparación de los daños y perjuicios 
causados. La razón es simple: el interés legítimo siempre está protegido en forma indirecta por la 
norma, que se refiere únicamente al interés público superior del Estado. La violación del interés 
legítimo privado no puede, consecuentemente, reputarse un daño a un bien jurídico conferido al 
particular por la ley en forma directa e individualizada - como si es el caso con el derecho subjetivo- 
sino a una ventaja de hecho reflejamente protegida por el derecho, en forma imperfecta. Sólo la 
anulación del acto ilegal, que protege sobre todo el interés público en la legalidad administrativa, y 
no  la  reparación  del  daño  que  protege  exclusivamente  al  particular,  es  la  defensa del  interés 
legítimo.

Acto oportuno es el conforme con las reglas de buena administración e inoportuno el que las viola, 
pero sin impedir que el acto alcance un mínimo de eficiencia y de utilidad. Si este mínimo falta, la 
regla violada es un principio general  de derecho y la sanción es la invalidez del  acto.  El  acto 
inoportuno es, entonces, el que viola las reglas de oportunidad e impide la realización óptima del fin 
público legítimo.

Acto oportuno es el conforme con las reglas de buena administración e inoportuno el que las viola, 
pero sin impedir que el acto alcance un mínimo de eficiencia y de utilidad. Si este mínimo falta, la 
regla violada es un principio general de derechos y la sanción es la invalidez del acto. El acto 
inoportuno es, entonces, el que viola las reglas de oportunidad e impide la realización óptima del fin 
público, en perjuicio del particular.

El acto inoportuno, se supone siempre lícito y válido, y el particular únicamente puede lograr su 
revocación en la vía administrativa, nunca se anula en la vía jurisdiccional.
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Excepcionalmente y a texto expreso de la ley, es posible esto último en los sistemas -como el 
italiano- donde hay una jurisdicción de mérito, encargada de conocer y fallar sobre la oportunidad 
del  acto  administrativo.  Ante el  acto inoportuno,  en consecuencia,  el  particular  carece de toda 
defensa que no sea la vía administrativa y suele decirse por ello que es el acto contrario a las 
reglas de la buena administración, que viola un simple interés de hecho del particular. Es un interés 
de  hecho  porque  consiste  en  el  interés  en  la  observancia  de  las  normas  de  la  buena 
administración, sin posibilidad de anular el acto ni de responsabilizar al Estado, caso de que sean 
violadas.

8.- ACTO INTERNO Y ACTO EXTERNO

Acto externo es el que produce frente al administrado, sea un particular, sea otro ente público. Una 
tesis sostiene el carácter no jurídico de los actos internos, porque se dan dentro de un mismo ente, 
fuera de la relación bilateral entre sujetos diversos que es esencial al derecho. Se explicó ya que la 
relevancia de tales actos siempre existe porque los órganos se comportan como antes en sus 
relaciones mutuas, como no lo hacen frente al público ante quienes aparecen como simples partes 
del sujeto a que pertenecen. En cuanto cada órgano es titular de una competencia exclusiva dentro 
del ente, para participar con función propia en los cometidos de éste, tiene una esfera privativa de 
acción que lo coloca tanto en relación cuanto en conflicto potencial con los demás. Estas relaciones 
y su régimen son necesariamente jurídicos.

Las relaciones interorgánicas y los actos que las afectan pueden estar reguladas por una ley, en 
garantía de los derechos del particular. Una ley puede exigir un dictamen consultivo antes de que 
se adopte un acto que reputa de especial gravedad para el particular, o por la misma razón un 
control sobre el proyecto del acto en cuestión. Estos órganos y los actos que realizan -control, 
dictamen consultivo- son internos, y sin embargo, su omisión o su nulidad pueden acarrear la del 
acto principal, dada la importancia que les confiere la ley. En este caso, los órganos y los actos 
internos tienen relevancia externa y garantizan los derechos del público.

En general, la distinción entre actos internos y externos es muy combatida en doctrina, partiendo 
del  argumento  de  que  todo  acto  tiene  repercusión  externa.  Valga  transcribir  las  palabras  de 
Federico Cammeo, quien más tajantemente ha sostenido la inutilidad de la distinción:

"Las normas de organización son jurídicas en la mayor parte de los casos, en cuanto se reflejan 
sobre las relaciones entre ciudadano y Estado. Esto en doble forma. En primer término porque al 
determinar la competencia, cantidad y calidad de los poderes que corresponden a cada órgano del 
Estado,  y  la  forma  en  que  los  mismos  deben  ejercerse,  determinan  simultáneamente  las 
condiciones  en  que  ese  ejercicio  es  legítimo  ante  los  ciudadanos  en  general  y  les  confieren 
derechos o les imponen obligaciones frente  al  Estado;  en segundo término,  porque siendo los 
órganos personas físicas distintas que entran en una especial relación de servicio con el Estado 
(empleo  público)  dichas normas de  organización)  determinan el  contenido de  esta  relación,  la 
existencia, la medida de los derechos y deberes recíprocos" (Corso di Diritto Amministrativo, págs. 
4 y 5).

Creemos, sin embargo, que la distinción es válida, siempre y cuando se admita que son externas 
las relaciones reguladas por una ley aunque se den entre órganos y para el empleado público -la 
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relación de servicio con el Estado-. Las formas principales de actos internos son las que se den a 
las  principales  relaciones  interorgánicas  ya  descritas;  relaciones  de  competencia  (conflictos, 
colaboración, etc.) de condicionamiento (procedimiento administrativo) de supremacía (jerarquía, 
tutela administrativa, dirección no jerárquica, etc.)

9.- ACTO REGLADO Y DISCRECIONAL

El acto administrativo está fundado en la ley. Esto quiere decir que todo acto debe ser ejercido de 
una  potestad  legalmente  regulada.  La  ley  acostumbra  regular  las  potestades  determinando  el 
motivo y el contenido del acto que es su objeto. Cuando se dice que hay competencia para realizar 
un acto,  generalmente se piensa en una atribución de potestad que define su contenido o su 
motivo, o ambos a la vez.

La regulación del motivo y del contenido del acto administrativo puede hacerse en forma precisa o 
imprecisa. Se hace en forma precisa cuando se regulan ambos elementos empleando términos que 
tienen un significado claro y medido por la misma ley,  o por reglas no legales - técnicas o de 
sentido común- cuyo conocimiento la ley supone. Se hace en forma imprecisa cuando la ley no 
regula  del  todo  uno de esos  dos  elementos,  o  regula  cualquiera  de  ellos o  los  dos  mediante 
términos de contenido subjetivo y variable, a determinar por el funcionario. Estos conceptos se 
llaman indeterminados y contienen generalmente la alusión a un valor, entendido como el ideal que 
indica el deber ser de la realidad. La regulación imprecisa del acto, en cuanto a motivo o contenido, 
da lugar a la llamada discrecionalidad.

Acto  discrecional  es  aquel  cuyo  motivo  o  contenido,  o  ambos  al  mismo  tiempo  han  sido 
imprecisamente regulados por la ley, sea porque ésta no ha determinado del todo uno de ellos, sea 
porque los ha definido empleando conceptos indeterminados de valor,  de apreciación subjetiva 
para el funcionario. La discrecionalidad consiste precisamente en la elección que ese margen de 
apreciación subjetiva conlleva.  Acto reglado es el de motivo y contenido determinado en forma 
precisa por la ley, en razón de emplear conceptos de sentido común, técnicos o de valor, cuyo 
significado está dado por la misma ley, que indica el criterio para comprenderlos. Este criterio se da 
generalmente para interpretar conceptos cuya realización admite grados de cantidad y consiste en 
una verdadera unidad de medida para saber cuándo ese grado se ha dado y cuando no.

Es acto reglado la declaración de la deuda de un contribuyente, porque hay escalas numéricas que 
indican la proposición del impuesto sobre la renta y obligan a pagarlo de conformidad exacta con 
ella; pero es acto discrecional, en cambio, el de condonación de la multa por presentación tardía de 
la respectiva  declaración porque puede o no concederse a criterio libre del  funcionario y si  se 
concede puede o no supeditarse a condiciones, modos y términos de su exclusiva elección. En el 
primer caso el acto es reglado porque la ley dice expresa y exactamente cómo y por qué se cobra 
el impuesto, y en el segundo es discrecional porque la ley permite al funcionario determinar esos 
aspectos libremente por sí mismo. La naturaleza discrecional o reglada del acto es muy importante 
para su régimen jurídico y de la misma dependen las siguientes consecuencias:

i)Si el acto es reglado en cuanto a motivo, no puede ser revocado, porque la ley lo reputa siempre 
oportuno  y  necesario.  Si  es  discrecional  en  ese  aspecto  es  revocable,  porque  el  criterio  de 
oportunidad que movió a dictarlo  es subjetivo  y  sustituible por otro  del  mismo funcionario que 
conduzca a eliminarlo.
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ii)El  acto  reglado  es  anulable  por  violación  de  la  ley  que  determina  su  motivo  y  contenido,  o 
cualquier otro aspecto del mismo. El acto discrecional es anulable únicamente por violación de 
principios generales de derechos,  imprecisos y no escritos,  que no determinan el  elemento en 
cuestión sino que simplemente limitan la libertad de apreciación del mismo que tiene el funcionario. 
Desde este ángulo, el exceso de poder aparece como el único vicio que puede tener el acto en su 
aspecto discrecional.

iii)El acto reglado no puede estar viciado por exceso de poder, el acto discrecional sólo ese vicio 
puede tener. Concreamente, el acto reglado por el motivo o el contenido no puede padecer el vicio 
de desviación de poder entendido como la desviación del móvil del funcionario respecto del fin legal 
del acto, en tanto que sí puede sufrirla el acto discrecional. En éste, en efecto, la desviación de 
poder es un indicio importante de mal uso de la discrecionalidad.

iv)El Juez puede sustituirse a la Administración en los aspectos regulados de la conducta de ésta, 
pero no en los aspectos discrecionales. Si la Administración deniega una inscripción en el Registro 
Público de la Propiedad, cuando procede según la ley, el Juez puede ordenar o tener por hecha la 
inscripción,  pero si  lo  que se deniega es una concesión discrecional,  el  Juez puede anular  la 
denegatoria si viola la ley en otros aspectos, pero nunca otorgar la concesión sustituyéndose a ésta 
en la apreciación libre del motivo.

10.- MERO ACTO Y NEGOCIO JURÍDICO ADMINISTRATIVO

Se habló ya de esta distinción cuando se analizó el elemento voluntad en el acto administrativo. 
Según la moderna tesis, todos los negocios son meros actos administrativos. Lo que importa no es 
la voluntad real que expresan, sino la expresión misma de la voluntad y su modo. Si lo que se 
expresa es la decisión de producir un determinado efecto de derecho, hay negocio jurídico; si lo 
que se expresa es un deseo o un conocimiento y no una decisión hay mero acto en sentido estricto.
Desde este punto de vista, parte muy autorizada de la doctrina sostiene la tesis de que acto reglado 
es un mero acto porque se limita a declarar el conocimiento de la ley para el caso, y que todo acto 
discrecional es un negocio, porque realmente expresa la voluntad del funcionario y no meramente 
la de la ley. Es decir, el acto discrecional es una forma de elección firme, mientras que el reglado es 
una declaración de lo que se interpreta que dispone la ley en el caso. Esta tesis es aceptable 
siempre que se refiera a los actos reglados por motivo y contenido, y no a los que únicamente son 
discrecionales en cuanto a motivo. En éstos, la voluntad expresada es una verdadera elección y 
una verdadera decisión de lograr el efecto a que se refiere el contenido, aunque éste se halle 
enteramente regulado por ley. Si no hay elección en cuanto a cómo puede satisfacerse el interés, 
caso de actuar, si la hay cuando menos en cuanto a si se actúa o no, y esto es lo decisivo.

Queda claro, en todo caso, que el  mero acto es la manifestación de un juicio,  conocimiento o 
deseo, en tanto que el negocio jurídico administrativo es la manifestación de la voluntad de producir 
un determinado efecto jurídico.
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11.- CLASIFICACIÓN POR LOS ELEMENTOS DEL ACTO

Aparte de las clasificaciones anteriores, que se han hecho desde muy dispares puntos de vista es 
posible distinguir sistemáticamente los actos administrativos atendiendo a sus elementos. Según la 
forma en que se realicen, así será la naturaleza del acto y sus diferencias con los otros. Siguiendo 
este método es posible clasificarlos como sigue:

A) Acto simple: es el que emana de un solo sujeto y de un sólo órgano de la Administración: el 
acuerdo emanado solo del Ministro, la licencia de conducción de vehículo concedida por el Director 
de Tránsito, la concesión de ocupación de vía pública dictada por la Municipalidad. Etc.

Los  actos  emanados  de  un  órgano  colegiado  son  también  simples,  aunque  el  titular  esté 
compuesto por varias personas, porque la voluntad de todas se imputa a un solo órgano y forman 
jurídicamente una sola.

B) El acto complejo: Es el formado por la voluntad de dos o más sujetos u órganos, actuando para 
un mismo fin  y  con igual  contenido o  efecto  jurídico:  el  decreto  conjunto  del  Presidente  y  del 
Ministro, el acuerdo entre dos o más Municipios para prestar y organizar un servicio público entre 
dos o más cantones, etc. El acto complejo emana de un órgano complejo, que es el formado por 
los dos o más que lo dictan, y la falta de cualquiera de éstos anula el acto, por falta de sujeto tanto 
como por falta de voluntad. Igualmente ocurre cuando se anula la participación de cualquiera de los 
órganos necesarios.

El acto es de complejidad externa cuando emana de varios entes e interna cuando emana de 
varios órganos: la importancia de la participación de cada órgano es igual a la del otro u otros y 
desigual cuando no lo es. Así, hay complejidad igual en el acuerdo de varios municipios porque 
todos pueden hacer lo mismo en el orden que quieran para lograrlo, en tanto que es desigual la que 
se da en el  acto  del  Presidente  y Ministro porque éste generalmente propone y el  Presidente 
acepta.

El  contrato es semejante al  acto  complejo  porque es el  producto de dos voluntades con igual 
contenido, pero diferente porque cada voluntad persigue un fin opuesto al de la otra.

C) Acto unilateral: Es el que emanado únicamente de la Administración y actos bilaterales son los 
emanados de  ésta  y  otro  sujeto  con  un fin  diverso.  Según lo  dicho acto  bilateral  típico  es  el 
contrato,  y  unilateral  el  acto  administrativo  simple.  Sin  embargo,  los  actos  complejos  y  los 
colegiados  son  unilaterales,  aunque  emanen  de  varias  voluntades  individuales,  porque  todas 
persiguen un mismo fin. La diversidad o contraposición de fin en los sujetos que intervienen para 
formarlo, es lo típico del acto bilateral.

No debe confundirse esta acepción de acto unilateral o bilateral - que atiende a los sujetos- con la 
que mira los efectos del acto. Desde el punto de vista del efecto, acto unilateral es el que produce 
obligaciones únicamente a cargo del administrado y bilateral es el que también se las impone a la 
Administración. En derecho civil  el acto unilateral, porque emana de un solo sujeto, únicamente 
puede imponer obligaciones a éste y conferir derechos a los demás. Está prohibido en derecho 
privado el conferirse a sí mismo derechos contra los demás. En el derecho administrativo, donde la 
potestad  de  imperio  se  tipifica  por  su  capacidad  para  producir  obligaciones  a  cargo  del 
administrado, abundan los ejemplos de actos administrativos unilaterales que producen un efecto 
bilateral, porque generan obligaciones tanto para el administrado como para la Administración.
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Se discute ampliamente en derecho administrativo si son contratos o verdaderos actos unilaterales 
el nombramiento y la concesión. La tesis correcta parece la de que se trata de actos administrativos 
unilaterales necesitados de coadyuvante,  quiere  decirse:  de la  voluntad del  particular  para ser 
dictados o para ser eficaces. En el caso de la concesión, el particular debe solicitarla para que la 
misma sea válida y en el caso de nombramiento, el particular debe -a lo sumo- aceptarlo para que 
produzca efecto. En un caso, la voluntad privada es condición de validez y en el otro de eficacia del 
acto, pero en ambos es éste el que por sí determina los efectos. Se advirtió oportunamente que hay 
tesis que otorgan a la aceptación del nombramiento el papel de mera confirmación del mismo, 
afirmando que éste produce efecto desde que se hace pero sometido a la condición resolutoria 
representada por el rechazo del particular, que extinguiría su efecto.

En  esta  hipótesis,  la  voluntad  del  particular  no  sería  siquiera  condición  de  eficacia  del 
nombramiento y éste sería una forma común del acto administrativo plenamente unilateral.

12.- CLASIFICACION POR EL CONTENIDO DEL ACTO

Los actos se pueden clasificar desde el punto de vista del contenido.

A) Acto general concreto

Se  advirtió  ya  que  el  sujeto  destinatario  del  acto  es  parte  de  su  contenido,  porque  ayuda  a 
determinar  el  ámbito  de su eficacia.  Acto  general  es el  que tiene como destinatario  un sujeto 
indeterminado y concreto al que se refiere a un sujeto determinado. El acto general se distingue en 
acto normativo o normal, y acto general en sentido estricto.

La definición de estos diversos tipos será dada en la tesis referente a Procedimiento Administrativo, 
Fase Integrativa de la Eficacia del Acto. La clasificación de los actos administrativos desde el punto 
de vista de su contenido es varia e importante. El  principio de tipicidad del  acto administrativo 
significa, según se explicó ya,  que el  contenido o el motivo deben estar legalmente regulados, 
aunque sea en forma imprecisa. La Administración no puede realizar actos cuyo motivo y contenido 
carecen totalmente de regulación. Para actuar requiere una atribución que regule, al menos, uno de 
esos dos  elementos del  acto.  Generalmente  el  elemento regulado  es el  contenido y  según la 
naturaleza del mismo se da la clasificación más importante de los actos administrativos.

La  primer  gran  clasificación,  se  da,  para  seguir  el  desarrollo  de  Zanobini  (Corso  di  Diritto 
Amministrativo, Tomo 1, pág. 262 y Landi- Potenza (Manual di Diritto Amministrativo, pág. 203) 
entre actos que aumentan la esfera jurídica del particular y actos que la disminuyen.

B )Actos favorables

a) Admisión: La admisión es el acto que, según Zanobini, tiene "como efecto la incorporación del 
particular a una institución u organización, o simplemente a una categoría particular de personas,  
con el fin de hacerle participar en algunos derechos o ventajas, o en el goce de algunos servicios  
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administrativos. " La doctrina ha discutido al respecto dos principales extremos: si puede reputarse 
admisión al acto reglado en cuanto a motivo y contenido; y si el efecto de la admisión puede incluir, 
además de derechos para el particular, también ventajas para la Administración. Desde el primer 
punto de vista, algunos autores niegan la categoría de admisión a las declaraciones constitutivas, 
que  ya  vimos  son  las  comprobaciones  de  ciertos  requisitos  legales  de  una  persona  cuya 
declaración tiene como resultado otorgarle un derecho: la inscripción en el Registro Civil, Electoral, 
el matrimonio, etc. En cuanto al segundo problema, se discute si el nombramiento de un empleado 
público, que confiere también derechos a la Administración frente al particular, es una concesión 
más que una admisión.  Creemos que lo esencial  de la admisión es la dicha incorporación del 
particular a un grupo, institución o servicio público y que siempre que éste derecho se produzca se 
configura  la  admisión,  aunque  nazcan  simultáneamente  otros  derechos  a  favor  de  la 
Administración.  Pero si  se acepta que el  negocio administrativo se da únicamente cuando hay 
discrecionalidad,  es  preciso  también  que  sea  discrecional  -cuando  menos-  el  motivo  del  acto 
correspondiente.  Si  no  lo  es  hay  una declaración  constitutiva  y  no  una admisión.  Desde  este 
ángulo,  el  nombramiento  es  una  admisión  típica,  aunque  produzca  un  efecto  bilateral  con 
obligaciones a cargo del empleado público, porque es discrecional en cuanto a motivo y persona, e 
incorpora éste al grupo de los empleados públicos, tanto como el aparato del Estado.

Admisiones  típicas  son  los  actos  discrecionales  que  permiten  al  pobre  gozar  de  asistencia 
hospitalaria gratuita, o que confieren la nacionalidad costarricense, o reconocen la personalidad de 
una asociación, etc.

b) Concesión: La concesión se ha definido como el acto con el cual la Administración Pública 
transfiere a otro un derecho o un poder propios, o, sin transmitirlo pero limitándolo y con base en él, 
confiere a otro un derecho o poder nuevos (Romano, Corso Di Diritto Amministrativo, pág.251). En 
este último caso, la Administración conferiría al particular un derecho que ella no tiene, pero que 
supone otro de la misma Administración. Las concesiones que consisten en transmitir derechos 
son,  por  ejemplo,  las  de  servicio  público,  por  virtud  de las  cuales el  particular  adquiere  de la 
Administración la potestad para prestar dichos servicios con todos los poderes de imperio propios 
de aquella; este tipo de concesiones son llamadas traslativas o transmisivas. Las concesiones que 
consisten en crear un derecho del particular, que es una limitación de otro del Estado, son, por 
ejemplo, las concesiones especiales de dominio público, por virtud de las cuales el administrado 
puede ocuparlo  y  explotarlo  para  fines  exclusivos  y  la  Administración  no  puede perjudicar  su 
derecho al respecto, ni impidiéndoselo, ni dándolo nuevamente a un tercero. Estas últimas son 
llamadas concesiones constitutivas.

El concepto dado supone un derecho, una potestad del Estado a la base de toda concesión, sea 
traslativa, sea constitutiva. Pues si bien esta última es aquella por la que el Estado constituye un 
derecho que él mismo no tiene ni puede tener -por ejemplo: a explotar las aguas de un río para una 
empresa privada- resulta necesario para otorgarle que haya otro derecho del Estado que sirva de 
base y quede limitado, por el que es creado con la concesión, por ejemplo: el dominio del Estado 
sobre las aguas públicas en el  caso citado.  Si  ese derecho estatal  no existe,  la  concesión es 
imposible.

Un concepto más amplio de concesión es el que afirma que ésta existe siempre que el Estado 
confiera  al  particular  un derecho,  aunque nada tenga que ver  con sus derechos o potestades 
propias. Este concepto amplio absorbe el de las admisiones que también confieren un derecho.

Para  efectos  didácticos,  creemos  aceptable  el  concepto  amplio,  a  condición  de  erigir  las 
admisiones en categoría aparte, por la índole muy especial  de derecho que confieren, siempre 
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referido a la participación en un grupo, clase, institución o servicio.

c) Autorizaciones: Es la autorización el acto con el cual la Administración confiere la potestad de 
ejercer  derechos  que  ya  existen  en  cabeza  del  administrado  después  de  una  apreciación 
discrecional sobre la oportunidad del ejercicio y su utilidad y de conformidad con el interés público. 
Mientras la concesión concede o crea derechos que antes el administrado no tenía, la autorización 
le permite ejercer los que tiene, pero en imposibilidad de llevarlos a la práctica mientras no haya un 
control  sobre  la  oportunidad  de  hacerlo.  Puede  la  autorización  referirse  a  actos  jurídicos  o 
actividades materiales. La autorización, es, entonces, un medio típico de ejercer la llamada tutela 
administrativa.

Las  actividades  materiales  sometidas  a  autorización,  son  generalmente  las  que  afectan  los 
intereses de la policía administrativa, orden, seguridad, salud e higiene. Se trata de actividades de 
los particulares y los ejemplos que pueden darse son numerosísimos: autorizaciones para importar 
mercaderías,  para construir  edificios,  para abrir  farmacias,  para hacer reuniones públicas,  para 
vender  y  portar  armas  de  fuego,  para  suspender  labores  en  una  empresa,  para  fundar 
establecimientos  privados  de  enseñanza  o  clínicas  privadas,  para  exhibir  cine,  para  explotar 
hoteles, y centros turísticos, para entrar y salir del país (pasaporte y visa, etc.).

La autorización obedece a una demanda o petición del particular, que condiciona su validez. Pero 
generalmente es discrecional en cuanto a motivo y contenido, lo que significa una grave limitación 
de  derechos  preexistentes,  que  eventualmente  amenaza  la  integridad  de  las  libertades 
constitucionales  y  del  Estado  mismo  de  derecho.  La  omisión  de  la  autorización,  cuando  es 
necesaria, produce la ilicitud de la actividad material y la invalidez del acto jurídico realizado sin 
ella.

Similares a la autorización son la renuncia, la licencia y la dispensa. La licencia, se dice, es un acto 
con igual efecto que la autorización, pero reglado. Si el acto es totalmente reglado, tanto en motivo 
como  en  contenido,  configura  una  declaración  constitutiva  y  no  una  categoría  aparte.  Si  es 
discrecional en cuanto a motivo, es una autorización; y si lo es solo en cuanto a contenido debe 
reputarse lo mismo, por no ser raras las autorizaciones que también lo son. La licencia, en síntesis, 
es o una declaración constitutiva o una autorización. La dispensa es la remoción administrativa de 
una carga del particular. La carga es un deber del administrado para lograr un fin de su propio 
interés: una carga, es por ejemplo, el obtener la autorización cuando es necesaria para emprender 
en la actividad jurídica o material deseada; otra es pagar el monto del impuesto antes de apelar de 
las imposiciones ante el Tribunal Fiscal Administrativo.

Si el particular no hace una u otra cosa, le es jurídicamente imposible lograr lo que persigue. La 
dispensa consiste en permitirle que lo logre sin cumplir el requisito previo a que la carga se refiere. 
No  hay  diferencia  sustancial  entre  autorización  y  dispensa.  Ambas  remueven  un  obstáculo  al 
ejercicio de un derecho. La única distinción está en que el motivo de la dispensa ha de ser muy 
calificado y especial, pues mientras el que obtiene la autorización se coloca en la situación normal 
de todos los administrados que persiguen igual  fin,  el que logra la dispensa se coloca en una 
situación excepcionalmente favorable, que le permite lograrlo sin reunir los requisitos normales al 
efecto.

La  renuncia  es  la  extinción  de  un  derecho  de  la  Administración  frente  al  administrado  por 
manifestación conforme de la Administración. Es un acto prohibido por el principio de adherencia al 
fin público, salvo que haya ley que lo habilite en el caso concreto. Mientras la autorización remueve 
un deber negativo de no actuar antes de obtenerla, la renuncia remueve o extingue una obligación 
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de actuar  en  un  determinado  sentido  frente  a  la  Administración.  La  autorización  significa  una 
ampliación de la esfera jurídica del particular sin pérdida alguna para el Estado, en tanto que la 
renuncia es,  ante todo,  la pérdida de un derecho de éste.  Pero es también la pérdida de una 
posibilidad de acción y el cumplimiento es obligatorio en la mayoría de los casos, en beneficio del 
público.  De  ahí  la  irrenunciabilidad  de  principio  de  las  potestades  y  derechos  del  Estado.  La 
renuncia se llama bilateral cuando requiere aceptación de otro sujeto para producir efecto, como 
cuando  la  Administración  debe  aceptar  la  dimisión  del  empleado  público  para  que  extinga  la 
relación  de  servicio.  En  Costa  Rica  no  hay  ejemplo  alguno  de  renuncias  bilaterales  de  la 
Administración.

Conexo con la renuncia se puede analizar la transacción de derecho público. Puede el Estado 
transar en cuanto a la validez de sus actos? La transacción es, en derecho civil,  el contrato en 
virtud  del  cual  las  partes  ponen término  a  un  litigio  nacido  o  por  nacer,  mediante  renuncia  o 
sacrificio  recíproco  de  derechos.  En  cuanto  la  transacción  implica  renuncia,  pareciera  estar 
prohibida por el principio mismo que prohibe ésta.

Debe afirmarse, sin embargo, que la transacción es posible siempre que por ella se mantenga el 
acto  administrativo  discutido  y  se  confiera  al  particular  una  indemnización  o  prestación 
independiente que lo compense de la renuncia a su reclamo contra el acto.

d) Aprobaciones: La aprobación es el acto en virtud del cual resulta eficaz y ejecutivo un acto 
jurídico ya perfecto,  que puede no ser válido.  La aprobación supone que el  acto aprobado ha 
alcanzado ya su plena formación pero que no es todavía eficaz ni puede ser llevado a la práctica, 
por falta de un control confirmativo de su legalidad; como de oportunidad, de oficio o a petición del 
órgano  interesado.  Aunque es  acto  interno  que incida sobre  la  relación entre  dos  órganos -el 
contralor y el controlado- tienen un alcance externo frente al administrado cuya situación jurídica 
depende del acto sometido a ella, particular que puede impugnar directamente la improbación que 
impida  que  el  mismo produzca  un  efecto  favorable;  si  el  acto  es  de aprobación,  objeto  de la 
impugnación deberá ser el acto aprobado. Si la aprobación se imparte erróneamente a un acto 
ilegal; éste produce su efecto y logra su eficacia, sin perjuicio de la eventual anulación del mismo. 
Al revés, es posible que un acto válido no llegue a ser eficaz si erróneamente es improbado como 
ilegal, también sin perjuicio de la anulación posterior de la improbación.

La anulación de la aprobación no anula el acto sino que lo hace ineficaz. Cuando el motivo es la 
nulidad del acto aprobado, sólo puede lograrse como una consecuencia de la anulación de este. 
Cuando es un motivo diverso, puede lograrse directa e independientemente. La aprobación o la 
improbación dictados a petición del  órgano controlado,  sin potestad simultánea de oficio  en el 
contralor,  no  pueden  ser  ni  anulados,  ni  revocados  por  este  último,  en  razón  de  carecer  de 
competencia para seguir actuando en la materia.

El sujeto de la aprobación es el Estado frente a otro ente público menor, o un órgano frente a otro 
órgano del mismo ente. En no raras ocasiones la aprobación se da del Estado hacia el particular 
sometido a su control. La aprobación, como la autorización, es siempre una forma de control pero 
se distingue netamente de esta última porque tiene que ser necesariamente posterior y no anterior 
al acto.

La aprobación produce generalmente efecto retroactivo a la fecha del acto aprobado, con lo que se 
evidencia  que  no  es  la  causa  verdadera  de  aquel  sino  mera  condición  para  que  otro  acto 
despliegue su efecto propio. Si en su lugar se da una improbación, no basta corregir los defectos 
del acto que la motivaron, sino que es necesario iniciar una nueva forma, un nuevo procedimiento 
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para dictar otro acto nuevo que sea sometido por vez primera a un control de este tipo.

El acto sometido a aprobación puede ser anulado y revocado mientras está pendiente, salvo que 
sirva  para  perfeccionar  un  contrato  con  el  particular,  en  cuyo  caso  su  eliminación  en  la  vía 
administrativa produce la responsabilidad civil del Estado.

La aprobación, como se explicó oportunamente, no forma un acto complejo con el aprobado, sino 
que es una condictio juris que suspende la eficacia de éste. Es necesario para producir el efecto 
jurídico buscado, pero no lo produce por sí; no contribuye a producirlo a igual título que el acto 
aprobado. La aprobación no constituye el acto sino que remueve un obstáculo para que éste -una 
vez ya plenamente formado- despliegue su eficacia y logre su efecto. Sin ella éste no se da, pero 
una vez otorgada, el efecto que nace es el del acto aprobado, desde la fecha de éste, no el de la 
aprobación misma.

Como  se  dijo,  la  aprobación  forma  parte  de  la  fase  integra-  tiva  y  no  de  la  constitutiva  del 
procedimiento administrativo.

La forma principal de la aprobación en Costa Rica es el control ejercido sobre la Administración 
Central  y  descentralizada  por  la  Contraloría  General  de  la  República,  a  cuyos  actos  son 
enteramente aplicables los principios arriba expuestos.

C) Actos desfavorables

a) Ordenes: Son, al decir de Landi-Potenza, los actos con los cuales la Administración, sobre la 
base de su supremacía, hace surgir a cargo de un sujeto un deber positivo (mandato) o pasivo 
(prohibición), cuya inobservancia da lugar a una sanción.

Las órdenes se fundan en la supremacía general o especial de la Administración. La supremacía 
general es la potestad de la Administración de dictar actos de imperio que afectan la esfera jurídica 
al  particular,  directamente con base en la Constitución y en la  ley y  en general,  con base en 
cualquiera normas no emanadas de la Administración misma. Esta supremacía se da frente a todo 
el mundo, por el hecho de la residencia en territorio del Estado. Su ejercicio está regido por el 
principio de la división de poderes, de modo que nunca puede regularlo el mismo órgano llamado a 
ejercer esa supremacía, y siempre es necesaria la autorización legal para su existencia en un caso 
concreto. La supremacía especial es que está fundada en un acto administrativo, generalmente de 
concesión, admisión o autorización, y consiste en la potestad para dictar actos de imperio que 
desarrollen la relación jurídica creada por estos, exclusivamente ante el administrado que es parte 
en ella. Los actos que regulan la relación especial de poder puede ser verdaderas normas, que 
acostumbran llamarse reglamentos de servicio. Parte importante de la doctrina está de acuerdo en 
que no es necesaria una norma expresa ni tampoco una separación de poderes ni de órganos para 
dictar estos reglamentos o las disposiciones concretas que regulan la relación especial de poder. El 
acto administrativo que la crea tiene como efecto implícito el de autorizar a la Administración para 
dictar  esas  disposiciones.  La  doctrina  es  unánime  en  cuanto  a  que  los  actos  administrativos 
favorables que confieren un nuevo derecho, como la concesión o la admisión, pueden dar lugar a 
una relación especial de poder. Pero discute si dan o no lugar a ella los actos de control, como las 
autorizaciones y las aprobaciones, que aunque confieren un derecho lo hacen en relación con otro 
anterior, cuyo ejercicio restringen y condicionan, según se explicó oportunamente. Nuestra opinión 
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es que sólo la concesión y la admisión dan lugar a dicha relación, y no las autorizaciones ni las 
improbaciones que son actos de pura autoridad y concebidos para limitar -y no para ampliar- la 
esfera jurídica del particular.

Las órdenes son los actos principales en el desarrollo de la supremacía de la Administración, tanto 
general como especial. Los casos más frecuentes de supremacía especial son los de la relación de 
servicio  entre Estado y funcionario,  y,  en general,  las de prestación de un servicio  público en 
materia industrial,  comercial,  asistencial,  etc.  Las órdenes principales en uso de la supremacía 
general son las que se dan en materia de policía, para vigilar el orden, la seguridad, la higiene, la 
salubridad.

Generalmente,  la  inobservancia  de  la  orden  va  seguida  de  la  imposición  de  una  sanción 
administrativa consistente en la eliminación del derecho del particular nacido de la Administración, 
o  en  una  multa,  pero  las  formas  pueden  ser  múltiples  y  muy  variadas.  Estas  sanciones,  sin 
embargo,  sólo  son  posibles  si  hay  una  ley  expresa  que  las  autorice,  aunque  sea  en  forma 
imprecisa.

Según  lo  dicho  oportunamente,  la  ejecución  forzosa  de  bienes,  la  ejecución  subsidiaria  o 
substitutiva a costa del rebelde, y la ejecución específica contra la persona del obligado, no son 
penas  sino  equivalente  de  la  obligación  primaria  incumplida  que  no  requieren  de  expresa 
autorización legal y puede utilizarse por el solo hecho del incumplimiento de la orden dada.

b) Actos de Conversión: Son los actos que tienen por objeto la supresión total o parcial de la 
propiedad privada, a cambio de una indemnización, con o sin traspaso de la Administración. Su 
forma típica es la expropiación, que es un traspaso a la Administración de la propiedad plena del 
particular, pero pueden también afectar partes de ésta como la ocupación temporal.

Actos traslativos son los que traspasan un derecho a la Administración, y compensan al particular 
indemnizándole  los daños y  perjuicios que ello le causa.  El  particular  adquiere  un derecho de 
crédito contra la Administración, cuyo pago es una condición de validez de la toma de posesión o 
del  ejercicio  del  derecho  traspasado.  Así,  la  Administración  tiene  que  pagar  la  indemnización 
previamente a la desposesión del bien expropiado, porque de lo contrario resultaría ilícita. Forman 
parte de esta categoría:

i)Las  expropiaciones  y  requisiciones,  que  transfieren  coactivamente  la  propiedad  plena  a  la 
Administración;

ii)Las ocupaciones de urgencia, en virtud de las cuales la Administración ocupa transitoriamente la 
propiedad del particular, por ejemplo: a efecto de acantonar tropas en una conmoción interna, o dar 
alojamiento  a  familias  sin  techo  en una catástrofe  nacional.  Similar  por  su efecto  transitorio  y 
parcial,  respecto  de la  plena  propiedad,  son  las  requisiciones  de  mero  uso,  por  las  cuales  la 
Administración se apodera de bienes muebles para su empleo temporal con fines militares o de 
policía,  como  cuando  se  apodera  de  vehículos  o  bestias  de  carga  para  el  transporte  de 
medicamentos, víveres, tropas, en casos de emergencia;

iii)la  imposición de servidumbres legales, en virtud de las cuales la Administración impone a la 
propiedad del particular un servicio en beneficio del público, como edificaciones hasta cierta altura 
en bien de la belleza urbanística, o la servidumbre de acueducto para la construcción de cañerías, 
o de paso para la colocación de hilos eléctricos, etc.
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Una forma importante de esta especie de actos traslativos es el rescate de la concesión de servicio 
público, en virtud de la cual la Administración le pone fin antes de su término normal, a cambio de 
una indemnización regulada o no por la concesión misma.

Actos de conversión, sin traspaso pero con indemnización son en general, las revocaciones y los 
actos que imponen un sacrificio necesario e inevitable a un individuo en bien de la colectividad, 
como la prestación de un servicio, la destrucción de una obra o de un animal, etc. En todos estos 
casos no hay una sanción porque no hay una conducta antijurídica del administrado, pero si hay un 
perjuicio excepcional e individualizado que debe indemnizarse para mantener la igualdad de los 
ciudadanos ante la ley, que obliga a todos a pagar por lo que a todos beneficia. Si el sacrificio es 
general y está basado en un acto reglado, que no deja margen de elección a la Administración, esa 
igualdad se mantiene y no hay derecho a indemnización.

En general, en Costa Rica la expropiación es la única forma regulada de conversión de un derecho 
del particular en su equivalente económico. Los otros tipos de actos enumerados no están previstos 
por la Ley o si lo están es para casos concretos, por normas que no permiten formular un principio 
general. En virtud del principio de legalidad resulta imposible que la Administración ejecute esos 
actos no autorizados, sino en casos de necesidad administrativa, con base en una autorización 
implícita en la Constitución y en los principios generales del derecho administrativo.

En estos casos, pareciera que el acto es ilegítimo únicamente si se comprueban plenamente las 
condiciones necesarias para la existencia de dicho estado de necesidad: degradación del interés 
público  a  un  nivel  inferior  al  mínimo  de  satisfacción  aceptable;  interés  atinente  a  la  policía 
administrativa, del orden, la seguridad, la higiene, la salubridad, proporcionalidad entre el acto y la 
necesidad y observancia estricta de los dictados de la razón, la justicia y la buena administración.

c) Actos extintivos. Son los que tienen como efecto la extinción de un derecho, sin indemnización 
ninguna.  Son principalmente los que ponen fin a la eficacia  del  acto administrativo:  anulación, 
declaración de nulidad absoluta. Su naturaleza y alcance fueron ya explicados.

d)Actos  punitivos. Son  las  sanciones  de  una  conducta  antijurídica  del  administrado.  Su 
fundamento  constitucional,  su  naturaleza  y  alcance  fueron  estudiados  cuando  se  examinó  la 
ejecutoriedad del acto administrativo. Son principalmente: multas, extinción punitiva de derechos 
derivados (caducidad, despido, clausura de negocio, actos disciplinarios) y privación de libertad.
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